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A pesar de que la Constitucion canadiense otorga al gobierno federal poder
absoluto para la firma de tratados y responsabilidad exclusiva sobre el co-
mercio internacional, Grace Skogstad ha afirmado que la jurisdiccién sobre
las negociaciones comerciales es “compartida de facto” (Skogstad, 2012: 204).
Creemos que seria mds apropiado hablar de una “prdctica compartida de
facto”, en vez de llamarla jurisdiccion, pues el consenso entre los académicos
es que los acuerdos comerciales son, de hecho, responsabilidad federal; sin
embargo, esto no excluye una intensa participacion provincial, y hay eviden-
cia de que las provincias, sobre todo Quebec y Ontario, se han involucrado aun
mads en las negociaciones de tipo comercial en los tltimos afios (Paquin, 2017a;
2017b; 2014; 2013; 2010; 2006; Kukucha, 2016; 2013; 2008; 2005; Fafard
y Leblond, 2013; VanDuzer, 2013).

Y lo han hecho, principalmente, por dos razones: la primera es que, mien-
tras el gobierno federal es responsable del comercio internacional y puede ne-
gociar en dreas de jurisdiccion exclusivamente provincial, no puede obligar
a estas entidades a implementar acuerdos, aun cuando hayan sido aprobados.
Dado que los tratados canadienses no tienen impacto directo en la legislacion
nacional, deben implementarse después de la ratificacion federal o de las pro-
vincias, lo cual hace que la aprobacién provincial sea esencial. En segundo
lugar, los instrumentos comerciales de “nueva generacién” inciden cada vez mas
en dreas de jurisdiccion provincial, tratese de contratacién publica, empleo,

monopolios publicos y corporaciones estatales, inversién, medio ambiente o
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desarrollo sostenible (Paquin, 2017b; 2013; 2010; 2006; Paquin y Lachapelle,
2005; Kukucha, 2016;2013; 2008).

Por ello, muchos analistas consideran que esa clase de negociaciones en
Canadd deben verse como un proceso de gobernanza multinivel en el que
interactian miembros de estructuras estatales y federales (Paquin, 2017a;
Bache y Flinders, eds., 2004; Hooghe y Marks, 2003). Los expertos en esa cla-
se de gobernanza destacan que existen “imperativos de cooperacion” entre los
gobiernos centrales y subestatales. Una politica exterior coherente inevitable-
mente implica consultar con los estados federados —e incluso permitirles jugar
un papel importante— mediante mecanismos intergubernamentales, dindmi-
ca que promueve que los gobiernos subestatales, en este caso las provincias, se
comprometan més en las negociaciones comerciales (Michelmann, 2009: 7). En
la medida en que la cooperacién gana importancia, el “federalismo ejecutivo”
se incrementa, haciendo que tanto el primer ministro como sus pares, provin-
ciales participen activamente en la definicion de los tratados internaciona-
les (Paquin, 2017b).

Los recientes trabajos en torno al TLCAN tocaron dreas que afectan di-
rectamente intereses de jurisdiccion provincial o que inciden de manera signi-
ficativa en su legislacion. El gobierno federal, a través de una agenda comercial
progresista, se propuso reforzar algunos capitulos, como empleo, medio am-
biente, cambio climdtico, mujeres y naciones originarias (first nations). En la
lista de los intereses defensivos, Canada también quiso conservar los meca-
nismos de arbitraje (Capitulo xix) y proteger la diversidad cultural, lo cual
constituye serias intrusiones en la jurisdiccion provincial. Ademds, varias
peticiones de Estados Unidos expresadas durante el proceso afectaban tam-
bién dreas de jurisdiccion o politicas provinciales, como lo relativo a adquisicio-
nes —por parte del gobierno provincial o municipal—, la madera blanda, el
comercio electrénico y la gestion de suministros.

Por si esto fuera poco, el gobierno de Justin Trudeau pidi6 especificamente
a los ministros provinciales colaborar con los gobernadores de Estados Unidos
y grupos de interés, en busca de consenso para salvar el TLCAN. La primera mi-
nistra de Ontario, Kathleen Wayne, por ejemplo, se reuni6 con 37 de esos man-
datarios para promover el comercio en los meses posteriores a la eleccion de
Trump (Benzie, 2018a). Los funcionarios de Quebec hicieron lo propio.

Por tanto, es relevante considerar la evolucién del papel de las provin-

cias en la renegociacion, y es de especial interés determinar si dicho cambio
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proviene de los tiempos de las negociaciones conducentes al Acuerdo Inte-
gral de Economia y Comercio con la Unién Europea (Comprehensive Eco-
nomic and Trade Agreement, CETA) y el Acuerdo Integral y Progresivo para
la Asociacién Transpacifica (Comprehensive and Progressive Agreement for
Trans-Pacific Partnership, cprpp o TpP-11). Durante los trabajos hacia el CETa,
las provincias tuvieron una participacion sin precedentes; mientras que en
los del segundo acuerdo, el gobierno federal la restringié.

En este articulo, compararemos el papel de las provincias en las nego-
ciaciones recientes del TLCAN, CETA y TPP, enfocdndonos en: 1) los intereses
ofensivos y defensivos de las provincias, 2) la agenda comercial progresista
de Canads, 3) la cooperacion entre los gobiernos federales y provinciales, ast
como entre las provincias, y 4) las reacciones provinciales después de publi-
cado el acuerdo; también el papel que desempenaron Quebec y Ontario en
todo ello, al ser las mayores tanto en términos de PiB como de poblacién. Recor-
demos que las negociaciones tuvieron efectos importantes en dreas de jurisdic-
ci6n provincial, altamente sensibles en ambas entidades.

El articulo retoma aspectos extraidos de las entrevistas informales que
realizamos durante las renegociaciones del TL.CAN con funcionarios, consejeros
y expertos de Quebec y Ontario directamente involucrados. En total, fueron mas
de veinte horas de discusion. Después comparamos esto con lo que habia-
mos hecho cuando las negociaciones anteriores del ceta 'y el Tpp-11.

En general, nuestro andlisis del papel de estas provincias revelé que la
vinculacién entre los niveles federal y provincial hizo que se retornara a una
situacion vivida entre el tiempo del ceTa 'y el Tpp. Cabe mencionar que Onta-
rio y Quebec estdn en desacuerdo con esta valoracién. El equipo de negocia-
cion de la primera mencioné que el proceso se parecia mds a su experiencia
con el cETA; mientras que el de Quebec lo sintié mas cercano al Tpp+. El de
Ontario considera que, en contraste con las negociaciones del Tpp, en las cua-
les las provincias apenas si fueron consideradas, en las del Ti.cAN, la confianza
entre los gobiernos federal y provinciales, asi como la participacién de los
equipos provinciales regresaron a un nivel mas satisfactorio, aunque las provin-
cias hayan sido excluidas de la mesa de discusion, a la cual habfan sido parcial-
mente bienvenidas durante el cETAa. A Quebec, las relaciones con Ottawa le
parecieron mas dificiles, especialmente hacia el final de los trabajos. El gobier-
no quebequense no fue informado ni involucrado en el arbitraje final, y no
incidié mucho en la estrategia del gobierno federal.
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En la primera parte de este escrito, examinamos las politicas y las prac-
ticas constitucionales de las negociaciones comerciales; en la segunda, nos

enfocamos en el papel de Ontario y Quebec en las negociaciones del TL.CAN.

La negociacion comercial de Canada

En la préctica, es el gobierno federal el que ejecuta una negociacion comer-
cial, incluso cuando aborda un asunto de jurisdiccién provincial; sin embar-
20, ha habido casos en los cuales han participado los gobiernos provinciales,
incluyendo el de Quebec. Las negociaciones intergubernamentales se han
llevado a cabo entre altos funcionarios y, a veces, entre ministros (De Mestral
y Fox-Decent, 2008: 592); no obstante, no hay un acuerdo marco integral para
consultas federales-provinciales relacionadas con negociaciones internaciona-
les, y poca coherencia en los enfoques (Paquin, 2017b; 2006; VanDuzer,
2013; De Mestral, 2005).

Cuando la gestion afecta dreas de jurisdiccion provincial, se dan dos pasos
basicos, que no necesariamente siguen esta secuencia: se concluye el tratado
(es decir, la negociacion; se firma vy ratifica) y entra en vigor. El Ejecutivo Federal
es quien ejerce el control de la primera fase, pero la segunda, que consiste en
adoptar las medidas legislativas para poner en practica el instrumento, recae
en la legislatura federal o provincial. En Canad4, se requiere una adecuada
intervencion en esa materia, a fin de incorporar los tratados al marco legal nacio-
nal (Paquin y Chaloux, 2016; Paquin, 2006; De Mestral y Fox-Decent, 2008).

En esta segunda etapa, el tratado debe integrarse al derecho canadiense
mediante una ley de incorporacién o un cambio en la regulacion a nivel com-
petente (Barnett, 2018; Scherrer, 2000). Si la ley ya es compatible con la exis-
tencia de dicho instrumento, no se requiere una nueva legislacion, lo que suele
ocurrir, pues las leyes federales y provinciales tienden a ser mas estrictas que los
estdndares internacionales. Cuando el marco legal nacional es incompatible
con el tratado, se necesita una ley para su implementacion y su forma puede va-
riar, pudiendo ser un simple texto que se adjunta al instrumento y que le otorga
fuerza de ley, o bien una ley, propiamente dicha, que reproduce con mayor o
menor fidelidad las disposiciones del tratado. De Mestral y Fox-Decent (2008:
617-622) han identificado mds de trece maneras de integrar los tratados al

derecho a nivel federal. En Canadd, un instrumento tal no remplaza automati-
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camente a leyes preexistentes. Los jueces basan sus dictimenes en la legis-
lacién canadiense y no en los tratados, a pesar de que en algunos se aluda
a esos instrumentos siempre que resulten pertinentes (De Mestral y Fox-De-
cent, 2008: 578).

En caso de que un tratado toque la jurisdiccién de Quebec —que difiere
de Ontario y otras provincias, cuyos procedimientos son mds sencillos y a ve-
ces basta un decreto ejecutivo o un cambio regulatorio—, el Parlamento lo-
cal deberd aprobar el tratado antes de que el gobierno de su consentimiento.
Un compromiso internacional también debe ser aprobado por el Parlamento
cuando se describa como “importante”, lo que significa que se necesita la adop-
cion de una ley, redactar una regulacion, colocar un impuesto, la aceptacion
gubernamental de una obligacién financiera, o si se trata de derechos humanos
o comercio internacional (LeDuc, 2009: 550-551). Este paso no es requerido
a nivel federal ni en ninguna provincia. Entre los precedentes esté el Acuer-
do sobre la Madera Blanda (Softwood Lumber Agreement) entre Canadd y
Estados Unidos (Turp, 2016: 23). Debe subrayarse que el debate y el voto en
el Parlamento vienen después de que el gobierno de Canad4 ha firmado el
tratado. Por tanto, los parlamentarios de Quebec tienen pocos medios para
influir en el contenido del instrumento en esta etapa: sélo pueden adoptarlo
o rechazarlo (Turp, 2016: 24-25).

Si el Parlamento de Quebec se rehtsa a aprobarlo, el Ejecutivo puede ar-
gumentar que el tratado es urgente y aprobar un decreto; sin embargo, podria
ser dificil adoptar una legislacion de implementacion en este contexto, por
tanto, el tnico recurso de Quebec es rehusarse a la entrada en vigor del trata-
do en dreas de su jurisdiccion.

En caso de que esta provincia decida no dar su aprobacion y, por tanto, no
acate un acuerdo internacional ratificado por Canada, el gobierno federal ten-
dria que defenderse ante un panel o un 6rgano de apelacion de la Organizacion
Mundial de Comercio (omc), un tribunal de arbitraje u otra corte interna-
cional competente en la materia. Tal eventualidad no es meramente tedrica,
puesto que Canad4 ya ha defendido varias medidas tomadas por las provincias.
Por ejemplo, de 2010 a 2013, tuvo que defender el Programa de Energfa Verde
de Ontario ante el Organo de Solucién de Diferencias de la omc, luego de una
queja interpuesta por Japén y la Unién Europea (Ouellet y Beaumier, 2016: 76).

También ha habido casos en los que Canada tuvo que compensar a las
companias, debido a medidas tomadas por las provincias. Por ejemplo, las de
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Terranova y Labrador obligaron al gobierno federal a pagar a Abitibi Bowater
130 millones de délares canadienses (Lévesque, 2015). Como resultado, el
primer ministro pidi6 al Ministerio de Asuntos Exteriores que creara un meca-
nismo para obligar a las provincias a responsabilizarse de sus propios actos
(Coté, 2015). La mayoria de ellas, incluyendo a Ontario, se oponen a la idea,
aunque el gobierno de Quebec estd a favor.

Esta situacion ha creado muchos problemas. De acuerdo con De Mestral
y Fox-Decent (2008: 644): “Desde la perspectiva federal, el tema entraiia
mucha frustracién y dificultades. El gobierno federal puede comprometer a
Canadd en un tratado, pero no garantizar que sea correctamente implementa-
do si el asunto cae bajo jurisdiccion provincial. Esto puede ser un obstdculo
importante para consolidar relaciones con otros Estados en poco tiempo”.
Debido a estas dificultades, el gobierno federal debe ser cuidadoso al compro-
meter a Canadd a nivel internacional, pues corre el riesgo de que sus gestio-
nes sean socavadas por acciones provinciales.

Histéricamente, se ha recurrido a diversas estrategias para evitarlo. La pri-
mera es circunscribir las negociaciones internacionales a dreas de compe-
tencia federal. Durante la negociacion del Tratado de Libre Comercio entre
Canadd y Colombia, el gobierno central excluy6 todas las medidas provincia-
les que arriesgarfan la conclusion del acuerdo en las dreas de servicio e in-
version (VanDuzer, 2013). Otra consiste en disefiar cldusulas federales para
limitar el alcance de los tratados internacionales, como las que se incluyen
en los acuerdos del carTy del TLCAN, por ejemplo.

La otra estrategia es crear mecanismos intergubernamentales que permi-
tan a las provincias colaborar en las negociaciones, con la esperanza de que
aquéllas acatarfan completamente los acuerdos comerciales de Canadd. Du-
rante los afios sesenta y ochenta, el gobierno federal fue tomando conciencia
de sus limites y se crearon mecanismos de consulta con sus pares provinciales.
En el tema de las negociaciones comerciales, el mecanismo intergubernamen-
tal mds reciente es el C-Trade Forums (Kukucha, 2016; Paquin, 2013; 2006).

La renegociacion del t.can

Para dejar mds claras sus posiciones e incrementar su influencia, Quebec y
Ontario contrataron los servicios de asesores experimentados y negociadores
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principales designados para las renegociaciones del TLcaN. Ontario cité a
Hugo Cameron, un funcionario de alto rango con experiencia en la omcC y
en el Departamento de Relaciones Internacionales y Comercio Exterior
como “negociador principal de Ontario para el TLCAN”, mientras que Que-
bec opt6 por una estrategia ya aplicada durante los trabajos rumbo al ceTA y
comprometi6 a una antigua figura politica “conectada en ese medio”.! Para ese
acuerdo, se eligi6 al exprimer ministro de Quebec, Pierre Marc Johnson; para
la disputa por la madera blanda, al exembajador canadiense en Washington,
Raymond Chrétien; para la renegociacion del TLcAN, en julio de 2017 se
nombré negociador principal al exministro de finanzas de Jean Charest,
Raymond Bachand, quien es “consejero estratégico” en el bufete de abogados
Norton Rose Fulbright.

El nombramiento de estas personas como negociadores principales no
es una estrategia nueva. Durante los trabajos conducentes al Tratado de Li-
bre Comercio de Canadé y Estados Unidos (T1.C), a finales de los ochenta,
el gobierno de Ontario contraté a Bob Latimer, un exfuncionario federal del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Comercio Internacional, mientras Que-
bec recluto a Jake Warren, un negociador canadiense participante en la ronda
de Tokio (Hart et al., 1994: 139). Durante los preparativos para la renego-
ciacion del TLCAN, se increment6 el presupuesto de los equipos de Ontario y

Quebec a fin de incrementar y fortalecer sus recursos.?

Los intereses ofensivos y defensivos de Ontario y Quebec

Al principio de la negociacién, ambas provincias identificaron intereses ofen-
sivos y defensivos. Si bien los detalles de los mandatos de su gabinete para
las renegociaciones del TLCAN siguen siendo confidenciales, a los equipos de
negociacion de Ontario y Quebec se les pidié que modernizaran el acuerdo
de veinticuatro afios.? Asf, las actualizaciones de los capitulos que abordaban
cuestiones de la economia moderna, como el comercio digital o la movilidad

laboral, estaban entre sus intereses ofensivos.

! Entrevista anénima en Montreal, agosto de 2018.

2 Entrevistas anénimas en Quebec y Toronto, octubre de 2017 y marzo de 2018.

3 Entrevistas anénimas en Quebec, octubre de 2017, abril y octubre de 2018, y en Toronto, mar-
70y octubre de 2018.
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A pesar de que se pretendia incrementar el comercio y la interconectivi-
dad, los gobiernos de Quebec y Ontario no estaban dispuestos a revisar asuntos
ya consolidados. Asi, las reglas de origen para Ontario, la gestion de suminis-
tros y el tema de la Revision y Solucién de Controversias (capitulo xix del TL.caN)
quedaban tanto en la lista defensiva de Quebec como de Ontario.

Al principio de la negociacion, existia la preocupacion de que Estados
Unidos pidiera las mismas concesiones que Canadd habia hecho en el con-
texto del Tpp, en particular en cuanto a la gestion de suministros. El gobierno
canadiense habfa prometido compensacion financiera durante la negociacion
del Tpp (y, antes, durante el CETA) para alentar a las provincias a aceptar los cam-
bios en la gestion de suministros y en la agricultura requeridas por los socios
negociantes. En Quebec y Ontario, conservar el control de dicha gestion esta-
ba en la lista defensiva desde el principio, y el problema de los aranceles al
acero y el aluminio cobraron importancia durante las negociaciones.?

Los intereses ofensivos de Quebec eran similares a los presentados du-
rante las negociaciones del CETA. Se considerd esencial el capitulo sobre la
entrada temporal de personas de negocios con miras a aumentar el cupo
para expertos en ciertos sectores, como la tecnologfa de la informacion. De
manera similar, el capitulo de la obtencién de recursos se consideré un inte-
rés ofensivo, tal como ocurri6 en el CETA, lo mismo que la modernizacion del
acuerdo y las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MsF).>

La exencion cultural fue otra de las prioridades para esa delegacion, a pesar
de que casi no se abordé en las negociaciones,® pero se mantuvo en el texto
final del T-MEC. Otro interés defensivo de Quebec fue el comercio electrénico.

La agenda comercial progresista de Canada

Cuando Estados Unidos solicité que se renegociara el TLcAN, Canadd sor-
prendi6 a varios anunciando una agenda comercial progresista.” Su vecino

estaba estupefacto con la solicitud de incluir capitulos como los relativos a

4 Entrevistas anénimas en Quebec y Toronto, octubre 2018.

> Entrevistas anénimas en Quebec, octubre de 2017 y 2018.

© Entrevistas anénimas en Quebec, octubre de 2017 y octubre de 2018, en Montreal, agosto
de 2018.

7 Entrevista anénima en Quebec, octubre de 2017, abril y octubre de 2018, y en Toronto, marzo
y octubre de 2018.
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la equidad de género y los derechos de la mujer, el reconocimiento de las
naciones originarias (first nations) y las comunidades indigenas, los derechos
laborales, el medio ambiente y el cambio climatico (Lilly, 2018). Visto por
algunos como una téctica de negociacion frente a la fuerza de Estados Unidos,
las delegaciones de Quebec y Ontario coincidieron en que esas reivindica-
ciones, aunque interesantes, estaban orientadas a ganar apoyo electoral y
posiblemente no eran tan importantes como los intereses ofensivos y defen-
sivos antes mencionados.®

También es relevante preguntarse c6mo esa agenda afectaria las com-
petencias provinciales. El gobierno de Canadé consideré que su nueva es-
trategia promovia un enfoque incluyente y progresista que beneficiarfa a la
clase media, la igualdad de género, a las comunidades indigenas, a la sosteni-
bilidad del medio ambiente y a las pequefias y medianas empresas (Lilly, 2018);
algunos de estos beneficiarios también son tema de jurisdiccion provincial o
existe un impacto significativo en la politica publica provincial, como es el
caso de los derechos laborales; mientras que otros, como el ambiente, son de
responsabilidad compartida. Durante los trabajos, los negociadores provin-
ciales fueron cuidadosos y no hicieron explicita ninguna preocupacion sobre
la posible injerencia en su campo de accién. Ontario expres6 su confianza
en la administracion federal, dando la bienvenida a la propuesta del “Equipo
de Canad4” en las renegociaciones del TL.cAN.” El gobierno de Quebec habia
expresado dudas anteriormente en cuanto a la inclusion de los derechos in-
digenas en los temas ambientales (Gerbet, 2018).

El capitulo sobre la promocion de los derechos de las comunidades in-
digenas pareci6 poco claro durante la negociacién. Aunque es un édrea de
competencia federal, tiene un impacto en las provincias. Su incorporacion a
los tratados de comercio internacional es un fenémeno nuevo (aunque apa-
rece en otros acuerdos especificos), y un asunto constitucional tan sensible
podria complicar las discusiones. El compromiso eventual previ6 la inclusion
de una disposicion que protege los derechos indigenas en las excepciones ge-
nerales, asi como referencias a dicha proteccién en otras partes del T-MEC.
La excepcion general otorga a las partes la posibilidad de cumplir sus obligacio-

nes legales con los grupos indigenas, sin violar las protecciones a la inversion

8 Entrevistas anénimas en Quebec, octubre de 2017 y octubre de 2018, y en Montreal, agosto
de 2018.
9 Entrevista anénima en Toronto, marzo de 2018.
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existentes. A los representantes de Ontario y Quebec no les parece que el re-
sultado final sea tan importante, aunque los negociantes de Quebec cuestio-
nan la estrategia federal !’

En dltima instancia, la agenda progresista no se integré totalmente al T-MEC,
aunque las disposiciones sobre los derechos de género e indigenas aparecen
en varios capitulos. Los relativos al trabajo y el medio ambiente (23 y 24, res-
pectivamente) son mucho mas importantes que en el TLCAN.!! Ahora involucran
compromisos fuertes y reflejan los dltimos estandares progresistas encontra-
dos en los acuerdos de nueva generacion. Segtin un representante de Onta-
rio, este contenido incluyente puede haberse agregado anticipandose a la
presencia de una plausible mayorfa demdcrata en el congreso de Estados Uni-
dos, después de las elecciones de medio tiempo, a fin de asegurar apoyo para
el acuerdo, con miras a la renovacion de la Autoridad de Via Rapida (Trade
Promotion Authority, TpA) y su implementacién en Estados Unidos.!?

La cooperacion entre niveles federales y provinciales

El nivel de cooperacién entre los negociadores federales y provinciales du-
rante las renegociaciones del TL.CAN fue parecido a lo visto durante las del
CeTAy el Tpp (Paquin, 2017b; Kukucha, 2016). Durante las relativas al ceTa,
las provincias tuvieron un papel importante casi en todas las etapas. A pesar
de que no se las consulto para la eleccion del negociador principal canadiense,
Steve Verheul, se involucraron en tareas tan esenciales como la redaccién del
reporte conjunto y la formulacion del mandato de negociacién. Durante los
preparativos, también fueron consultadas sobre problematicas relacionadas
con sus campos de especializacion. Ademds, tenfan acceso a los documentos de
negociacion y fueron consultadas ampliamente durante el proceso. Quebec,
por ejemplo, presenté mds de ciento cincuenta documentos de posicion o
informes de posicién estratégica. '* Asimismo, se llevaron a cabo més de 275 reu-
niones entre los negociadores federales y sus contrapartes provinciales y

10 Entrevista anénima en Quebec, octubre de 2018.

T A pesar de que se incluyé el capitulo ambiental, no se mencioné el cambio climtico, aunque
el gobierno canadiense lo habfa asumido como prioritario.

12 Entrevistas anénimas con funcionarios de Ontario, octubre de 2018.

13 Entrevista anénima, junio de 2014.
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territoriales, en las que se trataron asuntos que atanfan a las provincias y te-
rritorios con intereses comunes, y juntas bilaterales en cdmara entre una pro-
vincia o territorio y negociadores federales (Johnson et al., 2015: 30). En el
caso de Ontario, las interacciones con el gobierno federal en cuanto a las
posturas provinciales fueron solamente verbales, por razones de confidencia-
lidad;'* sin embargo, en una ocasion, su negociador principal envié cartas a
sus contrapartes federales, subrayando dreas especificas de interés o de preo-
cupacion para la provincia. No hubo un registro formal del nimero de interac-
ciones, pero un funcionario de alto rango estima que fueron cerca de veinte.
Todo ello se complementé con cientos de correos electrénicos dirigidos al
personal, que habrian abordado problemas m4s técnicos y menos confiden-
ciales.!® Las provincias no tenfan acceso a la negociacién de todas las dreas,
pero participaron activamente en las discusiones sobre las barreras técnicas
al comercio, la cooperacion regulatoria, la inversion (incluyendo mecanismos de
solucién de controversias entre los inversionistas y el Estado), comercio transfron-
terizo de servicios, el mutuo reconocimiento de calificaciones profesionales,
contratacion publica, monopolios publicos y corporaciones estatales, desa-
rrollo sostenible (trabajo y ambiente), vinos y licores, y cooperacion (materias
primas e innovacion, asi como investigacion en ciencia y tecnologia).

Las provincias quedaron en gran medida excluidas de los debates rela-
cionados con la agricultura, los procedimientos aduaneros y la facilitacion del
comercio (normas y procedimientos de origen), medidas sanitarias y fitosa-
nitarias, recursos comerciales, subsidios, cuestiones relacionadas con el
transporte maritimo y los registros temporales, servicios financieros, teleco-
municaciones, comercio electrénico, propiedad intelectual (nombres geo-
graficos y de patente), politica de competencia, cuestiones institucionales y
cooperacion bilateral en biotecnologia (Paquin, 2013).

Durante las negociaciones del ciTa, el gobierno de Canadé firmé un
acuerdo con Estados Unidos sobre el tema de “Buy America”. También ini-
ci6 pléticas comerciales con India, concreté un acuerdo con Corea del Sur
y se uni6 a las negociaciones del Tpp (hoy cppp o TPP-11). La participacion
provincial fue minima en el caso de “Buy America”. El gobierno indio se negé
a permitir que los estados federados se involucraran en las negociaciones,

4 Entrevista anénima en Toronto, octubre de 2017.
15 Entrevista anénima en Toronto, junio de 2017.
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principalmente por razones de politica interna. Como declaré un exfuncio-
nario federal, “la conversacién con India sobre este tema fue breve”.!® Se pre-
senté una situacion semejante con Corea del Sur. En cada caso, las reuniones
del C-Trade fueron el mecanismo federal-provincial utilizado para mantener
a las provincias informadas del avance de los debates (Paquin y Lequesne,
2017; Kukucha, 2016).

Representantes de Ontario y Quebec estdn en desacuerdo con sus ve-
redictos sobre el proceso general para las negociaciones del TLCAN. Segtin
funcionarios de Ontario, la cooperacion entre los niveles federal y provin-
cial fue lo opuesto a las tltimas negociaciones (Tpp) y volvié al modelo insti-
tuido con las negociaciones del ceta. Los representantes del gobierno de
Quebec consideran que la gestion rumbo al TLCAN fue mds cercana a la del
TPP+: la colaboracion federal-provincial fue excelente en temas como bebidas
alcohdlicas y empresas propiedad del Estado; sin embargo, la calidad general
de la relacion estuvo supeditada, de acuerdo con un funcionario de Quebec,
a la personalidad y el profesionalismo de un servidor publico, y no a las rela-
ciones intergubernamentales.!”

Hacia el final de las negociaciones, hubo cambios en la relacién entre
los negociadores provinciales y federales. Después de la ronda 7, en abril de
2018, las negociaciones fueron asumidas por funcionarios de mayor rango y
las discusiones tuvieron lugar directamente entre el ministro Freeland y el em-
bajador Lighthizer. Todas las reuniones se llevaron a cabo en Washington entre
agosto y septiembre de 2018.

El ritmo de las negociaciones entre Canadd y Estados Unidos se inten-
sificé: teniendo el 30 de septiembre de 2018 como limite para entregar el
texto al Congreso, a fin de que se aprobara a tiempo para la firma del presiden-
te mexicano Enrique Pefia Nieto, cuyo mandato conclufa el 30 de noviembre,
se redujo el tiempo y la oportunidad para que las provincias proporcionaran
opiniones y actualizaciones; sin embargo, enviaron representantes a Washing-
ton, y se les brindé informacion cuando el tiempo lo permitié.

De acuerdo con representantes de alto nivel de Quebec y Ontario, el nivel
federal sigui6 a cargo de las decisiones finales,'® y todo el arbitraje y las determi-
naciones sobre problemiticas delicadas se llevaron a cabo sin la contribucién

16 Entrevista anénima en Montreal, agosto de 2016.

17 Entrevista anénima en Quebec, octubre de 2018.
18 Entrevistas anénimas a funcionarios de Quebec y Toronto, octubre de 2018.
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de las provincias.' Como la comunicacién fue, en dltima instancia, entre ne-
gociadores principales, las delegaciones provinciales recibieron algunas actua-
lizaciones en las tltimas semanas.?’ De acuerdo con un alto funcionario de
Quebec, esas dltimas semanas fueron un “desastre”. El arbitraje final se de-
cidi6 en medio del proceso electoral de esa provincia, durante el cual el tema
de la gestion de suministros fue muy importante; no obstante, la comunicacién
entre Quebec y el equipo negociador federal fue minima.?!

Al final de las negociaciones, los representantes de esa provincia fueron
muy criticos del enfoque federal. “La estrategia no funcioné y deberfamos
preguntarnos por qué”, dijo uno de ellos.?? Entre los elementos que contribu-
yeron a la percepcion de esa falla en la estrategia federal estan las exigencias
(consideradas excesivas) de la agenda progresista, que obviamente fueron
inaceptables para el gobierno de Estados Unidos, pero también la queja que
Canadad interpuso ante la omc en diciembre de 2017, acusando a Estados
Unidos de violar las normas de comercio internacional. Segtin un funcionario
del gobierno de Quebec, después de la queja, sus pares de Estados Unidos
ya no apoyaron a Canada.?* Algunos funcionarios gubernamentales sienten
que esa provincia estd pagando el precio por los nuevos acuerdos y la estrate-
gia federal. La importante concesion sobre la gestion de suministros la afecta
profundamente, al igual que los aranceles al aluminio.

El equipo de negociadores de Ontario es mds optimista sobre el proce-
so en general, considerando que el alto grado de participacion provincial
puede atribuirse a que Steve Verheul, negociador principal de Canada en el
CETA, también lo fue en las renegociaciones del TLCAN, por tanto, estd fami-
liarizado con la nueva relacion federal-provincial establecida con el cETa; sin
embargo, por mds que las provincias consideren que dicha relacion es nece-
saria, los equipos federales no siempre le conceden el mismo nivel de impor-
tancia. Ademads, la diferencia de esa relacion, con miras al CETA y el TLCAN, por
un lado, y al Tpp, por el otro, podria explicarse por el hecho de que la Unién
Europea habia insistido en la participacion provincial en la negociacion del

19 Entrevista anénima a funcionarios de Ontario, octubre de 2018.

20 Por lo tanto, podria darse el caso de que el primer ministro Ford no recibiera la dltima actuali-
zacion sobre el compromiso de gestién de suministros, a pesar de que el gobierno federal indi-
¢6 haber mandado un memorando sobre el tema.

2! Entrevista anénima con funcionarios de Quebec, octubre de 2018.

22 Entrevista anénima con funcionarios de Quebec, octubre de 2018.

23 Entrevista anénima con funcionarios de Quebec, octubre de 2018.
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CETA, ya que su mayor interés ofensivo era la contratacion publica de los go-
biernos provinciales y municipales en Canadé (Paquin, 2013).

Segtin los negociadores de Quebec, en cada ronda del TL.cAN hubo un
representante del departamento de politica comercial y se reunié con nego-
ciadores federales para explicar los intereses de Quebec; con lideres empre-
sariales de varios sectores (agricola, farmacéutico, entre otros), asi como con
representantes de otras provincias, para trabajar con ellos en problematicas
especificas. A pesar de que no se realizaron rondas formales después de marzo
de 2018, el equipo de Quebec mantuvo contacto de manera regular con el go-
bierno federal, mediante llamadas telefénicas y reuniones. Hasta el dltimo
momento, esa delegacion también conté con un representante en Washington.
La situacién de Ontario fue la misma en términos generales.>*

Los equipos federal y provincial interactuaron y se consultaron en reunio-
nes enfocadas especificamente en la renegociacion y no en las del C-Trade.
Las provincias también fueron invitadas a participar en las de estrategia, previas
a las rondas de negociacion, al igual que a las sesiones informaticas mensuales.
Aquéllas con delegaciones numerosas e intereses considerados particular-
mente importantes, en ocasiones fueron invitadas a hablar con los negociado-
res de capitulo, particularmente durante la ronda celebrada en Montreal, en
donde hubo aproximadamente doce reuniones de este tipo. Finalmente, tam-
bién se sostuvieron debates con actores destacados en campos de intereses
especificos, como el Sindicato de Artistas (Union des Artistes), el de Produc-
tores Agricolas (Union des Producteurs Agricoles), asi como con otros sindicatos
de trabajadores.

Al parecer, el nivel de confianza entre los representantes federales y
provinciales fue alto, pues el enfoque del “Equipo de Canadd” recibié elogios
del de Ontario y, anteriormente, del de Quebec.?® Se dio a las provincias la
oportunidad de participar en las discusiones de los temas que incidian en el
area de su competencia, se distribuyeron textos, y durante las rondas, las pro-
vincias podian asistir a una reunién informativa nocturna sobre los avances
del dia. Si bien suele decirse que las negociaciones del ceTa destacaron por
la inclusion de las provincias en las discusiones, lo que no se menciona tanto

es que, al final, s6lo los negociadores federales permanecieron en la mesa.

24 Entrevista anénima en Quebec —octubre de 2017, abril y octubre de 2018)—, y en Toronto,
marzo y octubre de 2018.
> Entrevista anénima en Quebec en abril y octubre de 2018, y en Toronto, marzo y octubre de 2018.
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Este patrén se repiti6 en la renegociacion del TLcaN. Para el equipo de Ontario,
la confianza y la cooperacion habian alcanzado un nivel tan cémodo que no
sintieron que los negociadores necesitaran estar en la sala en ese punto.?®
El equipo de Ontario también consideré que las reuniones del C-Trade
—descritas como un “vaciado de datos” por un alto funcionario de esa pro-
vincia, involucrado en negociaciones comerciales— habian mejorado. Dado
el gran volumen de informacion requerido para el TLCAN, las del C-Trade
abrieron el camino a varias mds, especificamente dedicadas a estas negocia-
ciones. No sélo se consulté a las provincias, también se les dio la oportunidad
de hacer una contribucién, que serfa tomada en cuenta. En contraste con lo
ocurrido rumbo al PP —en donde no fueron debidamente consultadas por
el ritmo acelerado del proceso, o se hizo de manera tardia para cuestiones de
los informes—, los negociadores de Ontario estimaron que la dindmica hacia
el TLcAN fue mds incluyente y basada en una mayor confianza mutua.
Durante esas negociaciones, las provincias también se reunieron para
discutir las problematicas especificas y llegar preparadas a las rondas.?>” Es-
tos encuentros se celebraron, de manera algo orgdnica e informal, en su mayo-
ria a instancias de la provincia que encabezaba el Consejo de la Federacion,
o bien, en forma paralela a las rondas. Las reuniones para la renegociacion del
TLCAN se llevaron a cabo en el dltimo Consejo de la Federacion en Alberta,
de manera simultdnea a la ronda del TLcAN en Montreal, en enero de 2018.
En su mayoria, las provincias fueron bien representadas con equipos fuertes
(incluso los Territorios del Noroeste tenfan uno con tres negociadores). Los
alcances de la politica comercial provincial han ganado visibilidad. Antes
era dificil encontrar recursos y expertos, pero la reciente participacion pro-
vincial en el cETA dio origen a una nueva red de profesionales, con altos niveles
de experiencia, que destacaron entre los equipos negociadores de las provin-
cias durante los trabajos del TLcAN. Estas entidades también coordinaron con-
juntamente rondas previas con los accionistas (por ejemplo, Ontario y Quebec
tienen un frente unido en el tema agricola) y con los equipos de gestion de
exportaciones (en el cuadro 1 se ofrece un resumen de la participacion de las

provincias en las negociaciones comerciales).

26 Entrevista anénima en Toronto, marzo y octubre de 2018.

27 Entrevista anénima en Quebec, octubre de 2017, abril y octubre de 2018, y en Toronto, marzo
y octubre de 2018.
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Cuabpro 1

RESUMEN DE LA PARTICIPACION PROVINCIAL
EN LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES

TLC CETA TPP TLCAN/T—E\/[EC
Definicién Consultada con
Sélo federal o Sélo federal ~ Sélo federal
del mandato las provincias
Seleccién
del negociador Sélo federal Sélo federal Sélo federal  Sélo federal
principal
Seleccién de los
lideres de la mesa  Sélo federal Solo federal Sé6lo federal  Solo federal
de negociacion
Presencia
rovincial Si, pero con
p No P o No No
en la mesa de restricciones
negociacion
Conferencias
de los primeros Reunién
ministros (catorce . . del C-Trade/
. . Discusiones
Mecanismos reuniones entre )
. informales en el . .
para la consulta  los primeros Reunién Reuniones
A L foro del C-Trade )
federal- ministros del C-Trade  especificas del
provincial provinciales y el TLCAN/T-MEC/
federal); Comité Discusiones
de Negociaciones informales
Comerciales
Efecto en la
jurisdiccién Minimo Muy importante ~ Minimo Importante
provincial
Aprobado por
Aprobado por el P P Aprobado por
el Parlamento
. Parlamento de el Parlamento
Mecanismo de Quebec,
- No Quebec, pero de Quebec,
de aprobacion pero no
no por otras pero no por
o por otras .
provincias o otras provincias
provincias

FuenTe: Elaboracién propia.

Los retos en la implementacion del 1-mec
en Canada y sus provincias

Las provincias reaccionaron fuertemente al concluirse los trabajos del T-MEC.
Ontario y Quebec protestaron con vehemencia por el contenido final. Las
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concesiones en la gestién del suministro —apertura de un minimo del 3.6 por
ciento del mercado lacteo de Canadd a productos estadunidenses, en particu-
lar la cancelacion de productos lacteos clase 7, asi como el que se mantengan
los aranceles al acero y el aluminio, pese a la promesa estadunidense de qui-
tarlos— fueron los principales aspectos denunciados por las provincias.?®

Las renegociaciones del TLCAN se llevaron a cabo durante periodos elec-
torales de Ontario y Quebec, entidades que vivieron un cambio de gobierno
con la eleccién de Doug Ford, del Partido Conservador Progresista, y Francois
Legault de la Coalicién Futuro de Quebec (Coalition Avenir Québec, cAQ).
Si bien en Ontario habia consenso en favor del enfoque del “Equipo de Ca-
nada” en lo tocante a las negociaciones, en Quebec resultaron polémicas, es-
pecialmente por las importantes concesiones en el tema de los ldcteos. Durante
la campaiia, los lideres de todos los partidos politicos de esta provincia se
negaron rotundamente a cualquier concesion en la gestién de suministros,
incluso, lo hicieron en una conferencia de prensa organizada con la “Union des
Producteurs Agricoles” (Sindicato de Productores Agricolas) en Longueuil.
Estuvieron presentes Philippe Couillard del Partido Liberal, Jean-Frangois
Lisée del Partido Quebequense, y Manon Massé del Quebec Solidario.
Francois Legault, de la Coalicién Futuro de Quebec, estuvo en Saguenay al
mismo tiempo, pero no participd; sin embargo, expresé su apoyo a la gestion
de suministros y se manifesté en contra de cualquier concesion en materia de
lacteos (Messier, 2018).

Philippe Couillard, exprimer ministro de Quebec, varias veces, durante
la campafia, dijo a los reporteros que “habria consecuencias politicas serias”
si Ottawa hacia concesiones en los ldcteos y en la gestién de suministros.
Cuando un periodista le pregunté hasta dénde estaba dispuesto a llegar, el
politico respondié: “Sélo obsérvenme”, frase usada por Pierre Elliot Trudeau
al iniciar la Crisis de Octubre en 1970 en Quebec. Incluso, afirmé que se su-
marfa al “veto” de Quebec sobre el TL.cAN y declaré que no era posible estable-
cer un compromiso (Paquin, 2018). Si bien la provincia no ha ejercido un veto
semejante, su capacidad para rehusarse a implementar el tratado es bastan-
te real. El asunto lleg6 a ser tan polémico que The Financial Times publicé
que Canad4 estaba pensando en esperar a que finalizaran las elecciones de
Quebec, es decir, después del 1°de octubre, para concretar el tratado con Estados

28 Entrevista anénima en Quebec, octubre de 2018 y en Toronto, octubre de 2018.
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Unidos (Blackwell, 2018). El -MEC se anunci6 el 30 de septiembre, una noche
antes de que los quebequenses acudieran a las urnas.

Después de los comicios, Francois Legault, el nuevo primer ministro de
Quebec, declaré que se analizaria cada opcién con los especialistas, para ver
qué se puede hacer para remediar la situacion. El Parlamento local podria
rehusarse a “aprobar el tratado” y no hacer los cambios necesarios a las leyes
y regulaciones provinciales para implementarlo (Foisy, 2018; Paquin, 2018).

En Ontario, la reaccién de Doug Ford, cuyo partido derroté a la primera
ministra liberal Kathleen Wynne, en junio, también fue negativa, y el politi-
co expres6 algunos puntos de coincidencia con su par de Quebec, aunque en
vez de hablar de bloquear la implementacion del tratado, inmediatamente
pidié compensacion para los granjeros (McGillivray, 2018). A pesar de que la
ministra Chrystia Freeland ha prometido compensacion para el sector agrico-
la, no se han dado ntimeros especificos y las negociaciones siguen su curso. Las
provincias atin esperan la compensacion prometida por el gobierno federal
tras los trabajos del Tpp.

La relacion entre Doug Ford y Justin Trudeau ha sido dificil desde la elec-
cion del primero. Las tensiones comenzaron por el impuesto al carbon y la
Carta de Derechos y Libertades (Delacourt, 2018). En cuanto a la negociacion
comercial con Estados Unidos, la actitud del primer ministro de Ontario
cambi6 con el tiempo. En junio de 2018, Doug Ford declar6 publicamente
estar trabajando junto con el primer ministro y sus contrapartes federales y
agreg6: “Vamos a estar unidos. Sé que todas las provincias deben estar unidas
con nuestras contrapartes federales” (Benzie, 2018a). En octubre de ese mis-
mo afio, Ford declar6é que Ottawa dejé de lado a muchos sectores clave en
el nuevo acuerdo, y a seiscientos partidarios presentes en una manifestacion
en Etobicoke dijo que el nuevo tratado estaba dejando a demasiadas familias
y negocios locales en el abandono. Los liberales de Trudeau lo hicieron
con los granjeros y con los trabajadores del aluminio y el acero de Ontario
(Benzie, 2018b).

El ministro de Relaciones Intergubernamentales en Ottawa, Dominic
LeBlanc, respondi6 al comentario declarando que el primer ministro Ford
habia apoyado plenamente la posicién negociadora de Canadd, en piblicoy
en privado. También declaré que justo dias antes de que se concluyera el tra-
tado, Ford fue informado en detalle en Washington, D. C., incluso sobre los
modestos cambios en el sector de gestion de suministros.
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Simon Jefferies, el secretario de Prensa de Doug Ford, respondi6 que “mien-
tras mas estudiamos el tratado, mas preocupados estamos de que el gobierno
federal sacrificara a los granjeros de Ontario, y a los trabajadores del acero y
el aluminio” (Benzie, 2018a), y dijo sentir lo mismo respecto de la capacidad
de Canada para negociar futuros tratados de libre comercio.

Los mecanismos para la implementacion de acuerdos de negocios inter-
nacionales varian en cada provincia. Mientras que en Ontario, el T-MEC entra-
ra en vigor directamente, tal vez con modificaciones menores necesarias a
algunas leyes y regulaciones, no se requiere aprobar ninguna ley especifica,
por tanto, no tiene el poder de bloquear ni de oponerse a la entrada en vigor
del tratado de manera local. En el caso del cETa, la situacion fue un poco dife-
rente, pues el acuerdo invadia en gran medida la jurisdiccion provincial con
capitulos dedicados a la contratacion, por ejemplo. En ese caso, el gobierno
federal pidié que las provincias manifestaran su acuerdo con el CETA y que
describieran las medidas que tomarfan para implementarlo. A pesar de que no
hay una obligacién legal para proceder de esta manera, se hizo para evitar
futuros conflictos con las provincias. No se pidi6 tal compromiso de parte de
las provincias con el T-MEC.? En dltima instancia, la mayorfa de las modifi-
caciones legislativas, resultado de las nuevas provisiones en este tratado,
deberédn hacerse a nivel federal: ya sea el desmantelamiento de la gestion de
suministros clase 7 o el aumento en el plazo de las leyes de patentes para cum-
plir con las nuevas obligaciones aumentadas.

Conclusion

A pesar de que los representantes de Quebec y Ontario no estdn de acuerdo
con la imagen de las relaciones entre las provincias y el gobierno federal
durante la renegociacion del TL.caN, el hecho es que las provincias son acto-
res cada vez mds esenciales en las negociaciones comerciales de Canada.

Resulta irénico que, a pesar de su importancia, el gobierno federal no las
considere un recurso politico durante las negociaciones, como si ocurrié con
diversos actores de la sociedad civil, y no fue asi, en apego a la nocién de
conjetura de Schelling.

29 Entrevista anénima con funcionarios de Ontario, octubre de 2018.
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En The Strategy of Conflict, publicado en 1960, el ganador del Premio
Nobel de Economia, Thomas Schelling, desarrolla una nocién que ahora se
conoce como la “conjetura de Schelling”.?’ De acuerdo con ésta, el repre-
sentante de Estados Unidos tiene ventaja en la negociacion de un tratado
comercial con otro gobierno, siempre que la legislatura (el Congreso), que debe
ratificarlo, muestre una postura firme en ciertos temas. Por tanto, en una rene-
gociacion como la del TLCAN, en la cual el Congreso tuvo un papel més relevan-
te que en el pasado, debido a los cambios legislativos, los negociadores de
aquel pafs usaron esto como un pretexto para lograr concesiones adicionales
de parte de sus socios comerciales, Canadad y México.

Canada, donde la separacion de poderes es mas tedrica que real, no se
puede beneficiar de tal conjetura, a menos que se encuentre en situacion de
gobierno minoritario. Cuando hay un gobierno mayoritario, la “amenaza”
de desercion de los delegados del partido en el poder es débil; sin embargo,
existen otros actores que podrian haber desempenado un papel similar al del
Congreso estadunidense en las negociaciones comerciales: las provincias cana-
dienses. Ottawa decidi6 no usar esa arma, posiblemente porque, desde la
perspectiva federal, las provincias son mds un problema que una fortaleza.
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